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ARTIKELEN
Voor wie of wat is systeemtoezicht zinvol?
M.E. Honingh & J.K. Helderman
In de zoektocht naar meer doeltreffende en doelmatige arrangem enten van over­
heidstoezicht, gooit ‘systeemtoezicht’ de laatste jaren hoge ogen. Binnen de rijks­
overheid en Inspectieraad1 heeft zich in de afgelopen jaren in korte tijd een gene­
rieke beleidstheorie van systeemtoezicht ontwikkeld. Systeemtoezicht is gepre­
senteerd als ware het de Haarlemmerolie waarmee kwalen behorend bij over­
heidstoezicht zouden kunnen worden verholpen. Maar is het dat ook? In dit arti­
kel betogen wij aan de hand van empirisch onderzoek in een zestal sectoren dat 
de beleidstheorie van systeemtoezicht zoals die zich ontwikkeld heeft vooral is 
gestoeld op verwachtingen in plaats van op empirie.
Inleiding
Hoe robuust is de beleidstheorie van systeemtoezicht? En voor wie of wat is sys­
teem toezicht zinvol? Aan de hand van empirisch onderzoek in een zestal sectoren 
toetsen wij vier assumpties waarop de beleidstheorie van systeemtoezicht is geba­
seerd. Kort samengevat komen de vier assumpties die in deze bijdrage getoetst 
worden hier op neer: door gebruik te maken van het zelfregulerend vermogen van 
de onder toezicht gestelde (I) en van risicogestuurd toezicht door de toezichthou­
der (II), kunnen de toezichtlasten voor zowel de toezichthoudende overheid als de 
ondertoezichtgestelde worden gereduceerd (III). Bovendien nodigt deze vorm van 
toezicht uit to t een groter reflexief en lerend vermogen van zowel de toezichthou­
der als de ondertoezichtgestelde (IV).
De opbouw van deze bijdrage is als volgt: We starten  m et een korte toelichting op 
het concept systeemtoezicht. Vervolgens blikken we terug op de opkomst van sys- 
teem toezicht en reconstrueren we de beleidstheorie van systeemtoezicht. Daarna 
gaan we in op de assumpties die ten grondslag liggen aan de beleidstheorie van 
systeemtoezicht. In de paragraaf die volgt introduceren we ons empirisch onder­
zoek, om vervolgens aan de hand van de vier geformuleerde assumpties de cen­
trale bevindingen uit ons onderzoek te presenteren. Tot slot maken we de balans 
op en beantwoorden we de centrale vraag naar de zin van systeemtoezicht en de 
robuustheid van de beleidstheorie van systeemtoezicht.
1 De M inisterraad heeft in 2006 het besluit genom en to t instelling van de Inspectieraad. Deze raad 
heeft de taak  te  bevorderen dat he t toezicht van rijksinspecties in overeenstem m ing is m et de 
kaderstellende visie op toezicht 2001 en 2005.
6 Tijdschrift voor Toezicht 2010 (1) 2
Voor wie of wat is systeemtoezicht zinvol?
Systeemtoezicht: wat is het en hoe is het ontstaan?
Systeemtoezicht houdt zich bezig m et de kwaliteit van de bedrijfsprocessen en 
strategieën en concentreert zich op dat deel van het m anagementsystemen dat 
gericht is op het naleven van wettelijke eisen. Meer concreet gaat het om die 
bedrijfsprocessen en strategieën die ontworpen zijn om de naleving van regels en 
norm en te bewaken en mogelijke risico’s en externe effecten die gepaard gaan 
m et de activiteiten van de ondertoezichtgestelde (zoals veiligheid, economie en 
milieu) te bewaken en te borgen. De toezichthouder richt zich op het beoordelen 
en m onitoren van de werking van deze interne borgingssystemen. Wij komen 
zodoende to t de volgende definitie:
‘Systeemtoezicht is het verticale toezicht van de overheid waarbij de opzet, 
reikwijdte en werking van (kwaliteits-)systemen en bedrijfsprocessen bij 
organisaties wordt vastgesteld. Dit door auditachtige onderzoeken m et reali­
tychecks uit te voeren en gebruik te maken van de interne borgingssystemen 
binnen organisaties of sectoren.
Daarmee houdt systeemtoezicht zich in tegenstelling to t klassiek overheidstoe­
zicht niet zozeer bezig m et de vraag of er voldaan is aan een minimaal kwaliteits­
niveau en of de vastgestelde norm en zijn overschreden -  de output en outcome -, 
maar richt zij zich op de kwaliteit van de bedrijfsprocessen en strategieën.
De ontwikkeling van het concept systeemtoezicht en zijn beleidstheorie is inzich­
telijk te maken aan de hand van elkaar opeenvolgende rapporten, brieven, am bte­
lijke adviescommissies en beleidsnotities. Het is relevant om allereerst op te m er­
ken dat ‘systeemtoezicht’ niet beschouwd m oet worden als het product van het 
werk van deze commissies en de Inspectieraad. ‘Systeemtoezicht’ bestond in een 
aantal sectoren namelijk al langer maar werd niet als zodanig benoemd. Ook wat 
dat betreft heeft systeemtoezicht overeenkomsten m et Haarlemmerolie, dat 
immers al in vele varianten bestond voordat het ‘medicijn’ Haarlemmerolie werd 
uitgevonden. Toch kan er wel degelijk van een beleidstheorie van systeemtoezicht 
worden gesproken. Kenmerkend voor deze beleidstheorie is dat zij generiek is en 
vooral een beschrijving is van de normatieve verwachtingen ten  aanzien van sys- 
teemtoezicht.
De opkomst van systeemtoezicht
In het afgelopen decennium is de aandacht voor overheidstoezicht sterk toegeno- 
m en.2 De opkomst van ‘systeemtoezicht’ kan voor een belangrijk deel worden ver­
klaard door veranderingen in de besturingscontext waarbinnen overheidssturing 
en overheidstoezicht plaatsvinden.3 Hoewel toezicht niet hetzelfde is als sturing,
2 J.S. Kerseboom, F. de Leeuw en R. Elte, Een m ozaïek van toezicht, inspectie, handhaving en eva­
luatie in tien  them a, in: F.L. Leeuw, J.S. Kersenboom en R. Elte (red.), Turven, tellen en toetsen. 
Over toezicht, inspectie, handhaving en evaluatie en hun  m aatschappelijke betekenis in Neder­
land, Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2007, p. 9-25.
3 F. M ertens, Toezicht in een polycentrische samenleving, O ratie TU Delft 2006.
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zijn sturing en toezicht onlosmakelijk m et elkaar verbonden. Veranderingen in de 
besturingscontext hebben daarom ook consequenties voor de inrichting van het 
toezicht. De verschuiving van directe sturing en overheidsinterventie naar een in 
hoofdzaak regulerende en contracterende staat gaat gepaard m et een aanzienlijke 
toename van de toezichtlast. De overheid heeft immers niet zozeer minder 
beleidsambities of verantwoordelijkheden gekregen, maar hoopt deze vooral op 
een andere manier te kunnen realiseren. De opkomst van de regulerende en con­
tracterende staat gaat daarom hand in hand m et de opkomst van een controle­
rende staat. Zo vindt er een verschuiving plaats van sturingslast naar toezichtlast.4 
Deze verschuiving heeft niet alleen consequenties voor de omvang van toezicht 
maar leidt ook to t een zoektocht naar nieuwe vormen van selectief en doelmatig 
toezicht.
Van rechtmatigheid naar doelmatigheid
In de zoektocht naar nieuwe vormen van overheidstoezicht lag het accent in eer­
ste instantie op de ‘rechtmatigheid’ van toezicht. De commissie-Borghouts (Amb­
telijke Commissie Toezicht) constateerde in 2000 een spanning tussen de hori- 
zontalisering van maatschappelijke verhoudingen en de verticale relaties in het 
toezicht tussen de minister, de toezichthouder en de ondertoezichtgestelde. De 
commissie adviseerde om die reden om ondertoezichtgestelde organisaties nau­
wer te betrekken bij het verticale overheidstoezicht. Toezicht werd op dat 
m om ent voor het eerst expliciet beschouwd als onderdeel van een breder systeem 
van checks and balances dat zowel horizontale publieke verantwoording, intern 
toezicht en externe controle en toezicht omvatte. Om de rechtmatigheid van het 
toezicht te vergroten, pleitte het kabinet in zijn Kaderstellende visie op Toezicht 
(KvoT), voor invoering van instrum enten voor horizontale publieke verantwoor­
ding van ondertoezichtgestelde instituties.5 Hoewel het kabinet zich op het prin­
cipiële standpunt stelde dat horizontale publieke verantwoording en interne con­
trole het verticale toezicht door de m inister nooit zouden kunnen vervangen, 
werden toezicht en publieke verantwoording daarmee wel expliciet aan elkaar 
gerelateerd. Ondertoezichtgestelde organisaties zouden van de toezichthouder de 
ruim te m oeten krijgen om hun eigen verantwoording te organiseren door de on t­
wikkeling van interne borgingssystemen en instrum enten.
In de Kaderstellende visie op Toezicht II, die in 2005 verscheen, werd de zoek­
tocht naar nieuwe vormen van toezicht voortgezet. Het accent in deze zoektocht 
is op dat m om ent verschoven van rechtmatigheid naar doelmatigheid en heeft de 
veelzeggende titel: ‘Minder last, meer effect’.6 Het accent op doelmatig toezicht 
kan worden begrepen tegen de achtergrond van het overheidsbrede streven naar 
het terugbrengen van de administratieve lasten (KvoT-II, 2005). Enkele jaren
4 F.L.Leeuw, Gedragsm echanism en achter overheidsinterventies en rechtsregels, O ratie Universi­
te it M aastricht 2008.
5 Tweede Kamer der S taten Generaal, Kaderstellende visie op toezicht. 27 831, nr. 1, Den Haag: 
Sdu Uitgevers 2001.
6  Tweede Kamer der S taten Generaal, Kaderstellende visie op toezicht. 27 381, nr. 15, Den Haag: 
Sdu Uitgevers 2005.
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later werd in het werkprogramma van de Inspectieraad (2007) zelfs het streven 
opgenomen om de toezichtlast voor bedrijven en instanties in 2011 m et 25 pro­
cent te reduceren. In KvoT-II lag, vanwege het streven naar meer doelmatigheid 
in het toezicht, de nadruk vooral op het zoeken naar mogelijkheden voor toe­
zichthouders om aan te sluiten bij interne bedrijfsprocessen van objecten van toe­
zicht zoals certificering, kwaliteitscontracten en prestatievergelijking. In KvoT-II 
werd zodoende, in navolging van ACT-II, een directe relatie gelegd tussen de kwa­
liteit van het interne controlesysteem van de sector of instelling en de omvang en 
frequentie van overheidstoezicht. Het idee is dat als de interne borgingssystemen 
op orde zijn de intensiteit van de controle door inspecties zou kunnen afnemen.7 
In de praktijk betekent dit dat de externe toezichthouders meer op afstand 
komen te staan en gebruik dienen te maken van risicocalculaties in de bepaling 
van de gewenste intensiteit van controles en toezicht. Logischerwijs, zo wordt 
gesteld in het werkplan van de Inspectieraad voor 2008, verandert het toezicht 
dan meer in de richting van systeemtoezicht.
In de hiervoor beschreven zoektocht van opeenvolgende ambtelijke commissies 
en de Inspectieraad herkennen wij de contouren van een generieke ‘beleids­
theorie’ van systeemtoezicht. Hoewel in verschillende ambtelijke notities erkend 
wordt dat systeemtoezicht in belangrijke m ate afhankelijk is van vertrouwen en 
van het zelfregulerende vermogen van de ondertoezichtstaande instantie, zijn de 
verwachtingen ten aanzien van systeemtoezicht hooggespannen.8 Systeem- 
toezicht lijkt in korte tijd verheven te zijn to t een panacee voor alle kwalen van 
klassiek verticale output gericht overheidstoezicht. Het is echter van belang om 
op te merken dat de beleidstheorie rond systeemtoezicht vooral een beschrijving 
is van de potentie die aan systeemtoezicht wordt toegedicht in plaats van een 
beschrijving van wat er werkelijk plaatsvindt in de alledaagse toezichtpraktijk.9 
Daarmee loopt de beleidstheorie het risico meer weg te hebben van wishful think­
ing dan van aan de empirie getoetste theorie. In de volgende paragraaf trachten 
we meer grip te krijgen op de beleidstheorie van systeemtoezicht door vier 
assumpties die ten  grondslag liggen aan de beleidstheorie van systeemtoezicht 
nader te preciseren.
De beleidstheorie van systeemtoezicht: Haarlemmerolie?
In tegenstelling to t klassiek overheidstoezicht legt systeemtoezicht de verant­
woordelijkheid voor het borgen van risico’s of het realiseren van een minimaal 
kwaliteitsniveau in belangrijke m ate bij de ondertoezichtgestelde zelf. Systeem- 
toezicht is gericht op het controleren van de m ate waarin de interne borgings-
7 Ambtelijke Commissie Toezicht II, Toezicht naar naleving voor de samenleving, Den Haag: 
m inisterie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK) 2005; Inspectieraad, W erkpro­
gram m a inspectieraad 2008. Meer effect, m inder last, Den Haag 2007.
8 Zie bijvoorbeeld: Kam erstukken II, Brief van de m inister voor Bestuurlijke Vernieuwing en 
Koninkrijksrelaties, 27 831, nr. 21.
9 M. Power, The audit society, Oxford: Oxford University Press 1997.
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systemen van ondertoezichtgestelden bijdragen aan het naleven van wettelijke 
eisen en voorschriften. Daarmee houdt systeemtoezicht zich in tegenstelling to t 
klassiek overheidstoezicht niet zozeer bezig m et de vraag of er voldaan is aan een 
minimaal kwaliteitsniveau en of de vastgestelde norm en zijn overschreden, maar 
vooral m et de kwaliteit van de interne borgingssystemen die bedrijfs- en produc­
tieprocessen m oeten bewaken. Concreet gaat het dan om die bedrijfsprocessen en 
strategieën die ontworpen zijn om de naleving van regels en norm en te bewaken 
en mogelijke risico’s en externe effecten die gepaard gaan m et de activiteiten van 
de ondertoezichtgestelde (zoals veiligheid, economie en milieu) te bewaken en te 
borgen. In een ideale setting van systeemtoezicht bewaakt de ondertoezichtge- 
stelde zelf via interne borgingssystemen of er aan de regels en norm en van de 
externe toezichthouder is voldaan. De externe toezichthouder concentreert zich 
dan vervolgens op het beoordelen van de aangeleverde informatie en het m onito­
ren van de werking van deze interne borgingssystemen.
Hierna gaan we in op vier assumpties die ten grondslag liggen aan de beleids­
theorie van systeemtoezicht. We onderscheiden twee voorwaardelijke en twee uit- 
komstgerichte assumpties. De voorwaardelijke assumpties gaan over de kwaliteit 
van interne borgingssystemen en meer in het bijzonder over het zelfregulerend 
vermogen (I) en het gebruik van risicoanalyses (II) in systeemtoezicht. De twee 
uitkomstgerichte assumpties gaan over de opbrengsten van systeemtoezicht: een 
reductie van de toezichtlast (III) en een sterkere stimulus to t leren (IV).
I. Zelfregulerend vermogen en de kwaliteit van de interne borging 
Systeemtoezicht veronderstelt een groot zelfregulerend vermogen van ondertoe- 
zichtgestelde organisaties, branches of sectoren. Dat bedrijven en organisaties in 
staat zijn to t collectieve actie en een zekere m ate van zelfregulering blijkt uit de 
ontwikkeling van interne borgingssystemen. In het begin van de jaren tachtig van 
de twintigste eeuw nam  de ontwikkeling van interne borgingssystemen ook in 
Nederland een grote vlucht, denk bijvoorbeeld aan de ISO-normering. Het cen­
trale aangrijpingspunt in deze ISO-systemen en daarvan afgeleide interne bor- 
gingssystemen is het productieproces. De achterliggende gedachte is dat het 
m eten van de kwaliteit in het productieproces en de borging van risico’s in de pro­
ductieketen meer informatie en betere garanties verschaft dan het m eten van de 
uitkom st (het product). Deze ex ante benadering is van belang om risico’s in een 
productieproces te kunnen lokaliseren en verbeteringen te kunnen im plem ente­
ren. Tot het systeem dienen in ieder geval die organisaties en bedrijven te worden 
gerekend die een bijdrage vervullen aan het productieproces. In de luchtvaart, bij­
voorbeeld, maken vliegtuigbouwers, operators, luchtverkeersleiders en onder­
houdsbedrijven onderdeel uit van het luchtvaartsysteem en dragen al deze organi­
saties ketenverantwoordelijkheid voor de veiligheid van de luchtvaart. Omdat 
iedere organisatie belang heeft bij een kwalitatief hoogwaardig productieproces 
en een veilige luchtvaart, mag verwacht worden dat er een grote intrinsieke m oti­
vatie bestaat om de risico’s in tern  te borgen.
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Deze interne borgingssystemen zijn in eerste instantie bedoeld voor de organisa­
ties die deel uit maken van de productieketen. In systeemtoezicht wenst echter 
ook de externe toezichthouder gebruik te maken van deze borgingssystemen voor 
zijn eigen toezichttaak. Uiteraard is de kwaliteit van het interne borgingssysteem 
dan een belangrijke voorwaarde voor de vraag of de externe toezichthouder hier 
ook gebruik van kan maken voor zijn eigen toezichttaak. In de context van het 
externe overheidstoezicht gaat het meer specifiek om het zelfregulerend vermo­
gen dat to t doel heeft de negatieve externe effecten van het eigen handelen te 
voorkomen.10 Bij een grote intrinsieke handelingsverantwoordelijkheid mogen we 
veronderstellen dat bedrijven zich zelf verantwoordelijk voelen voor de negatieve 
externe effecten die zij veroorzaken. We spreken van intrinsieke motivatie of 
intrinsieke verantwoordelijkheid wanneer de bereidheid om to t borging en zelfre­
gulering over te gaan voortkom t uit gedeelde norm en binnen een sector, organi­
satie of branche. W anneer zelfregulering en borging door macht van buiten wordt 
opgelegd spreken we van extrinsieke motivatie of handelingsverantwoordelijk- 
heid. Het geschetste onderscheid is theoretisch. Immers, in de meeste gevallen zal 
er sprake zijn van een mix van extrinsieke en intrinsieke factoren. Bovendien kan 
intrinsieke motivatie ook ontstaan wanneer extrinsieke norm en en waarden zoals 
reputatieschade, strafkans en pakkans in een leer- en socialisatieproces worden 
geïnternaliseerd. Het is van belang dat het interne borgingssysteem het gedrag 
van betrokken bedrijven verder disciplineert. Het is tegelijkertijd zo dat de moge­
lijkheid to t free riding altijd bestaat.11 De veronderstelling over de aanwezigheid 
van zelfregulerende capaciteiten aan de zijde van de ondertoezichtgestelde, roept 
dan ook de vraag op in hoeverre er in de empirie voldoende ondersteuning hier­
voor te vinden is. Kunnen wij de minimale capaciteit to t zelfregulering verwach­
ten die voor het toepassen van systeemtoezicht noodzakelijk is?
II. Risicoanalyse en de kwaliteit van extern toezicht
Nauw verbonden m et de voorgaande assumptie over het zelfregulerend vermogen 
van de ondertoezichtgestelde is de veronderstelling over het gebruik van risico­
analyses in systeemtoezicht. Het gebruik van de risicoanalyses is in de toezicht- 
wereld in de afgelopen jaren meer en meer ingeburgerd geraakt.12 Opvallend is 
ook dat de term  risico tegenwoordig gebruikt wordt om de kans op allerhande 
sociale problemen en potentieel gevaarlijke situaties aan te duiden.13 Zo
10 R. Mayntz en F.W. Scharpf, S teuerung und Selbstorganisation in staa tsnahen  Sektoren, in: 
Renate Mayntz, Fritz W. Scharpf (eds.), Gesellschaftliche Selbstregelung und politische Steue­
rung, F rankfurt/M ain: Campus 1995, p. 9-38.
11 M. Olson, The logic of collective action: public goods and the  theory of groups., Cambridge: Har­
vard University Press 1971.
12 B.J.M. Ale, Risk assessm ent practices in The N etherlands, Safety Science 2002-40, 
p. 105-126;I. de Wolf, Risicoanalyse en risicom anagem ent bij toezichthouders, in: F.L. Leeuw, 
J.S. Kersenboom en R. Elte (red.), Turven, tellen en toetsen. Over toezicht, inspectie, handhaving 
en evaluatie en hun m aatschappelijke betekenis in Nederland. Den Haag: Boom Juridische uitge­
vers 2007, p.123-136.
13 M.K. Sparrow, Character of Harms. Cambridge: Cambridge University Press 2008; M. Power 
2004; C. Hood, H. R othstein en R. Baldwin, The Governm ent of Risk. U nderstanding Risk Regu­
lation Regimes, Oxford: Oxford University Press 2001.
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definiëren we een taalachterstand of voortijdig schoolverlaten tegenwoordig als 
een risico. In tegenstelling to t een onzekerheid laat een risico zich berekenen.14 
Om risico’s te berekenen vergaart men kennis over de ernst, reikwijdte en waar­
schijnlijkheid van risico’s.15 Hoe succesvoller de risicoanalyse is, des te hoger is 
ook de kwaliteit en de betrouwbaarheid van het interne borgingssysteem.
Maar aan een overmatig vertrouwen in risicoanalyses zijn ook risico’s verbonden. 
Men kan zich uiteraard misrekenen, maar veel problematischer zijn de onbekende 
situaties waarin wetmatigheden niet meer gelden en risicoanalyses hun voorspel­
lende waarde verliezen.16 Gezien de wens om selectiever en doelmatiger te werk 
te gaan ligt het gebruik van risicoanalyses daarom voor de hand. Maar het 
definiëren van tal van onzekerheden of ondefinieerbare grootheden in calculeer­
bare risico’s heeft een keerzijde, namelijk, dat daarmee ook de beheersing van het 
risico kan worden geclaimd.17 Deze zogenoemde maatschappelijke risicotolerantie 
kan belangrijke consequenties hebben voor de eisen die aan toezichthouders wor­
den gesteld. Burgers lijken steeds minder risico’s te accepteren en aangezien 
risico’s doorgaans kenbaar en berekenbaar zijn, wordt de toezichthouder verant­
woordelijk gehouden voor eventuele calamiteiten waar hij in redelijkheid niet ver­
antwoordelijk voor kan worden gehouden. Met het gebruik van risicoanalyses ver­
andert ook de aard van het werk van de toezichthouder van inspectie ter plaatse 
naar een meer auditachtige functie op afstand. Bovendien is kennis over syste­
men en bedrijfsprocessen noodzakelijk geworden voor toezichthouders om hun 
functie goed te kunnen vervullen.
Risicoanalyses kunnen echter niet enkel en alleen gebaseerd worden op een sta tis­
tische berekening van de ernst, omvang en waarschijnlijkheid van risico’s. Ook de 
relatie tussen de aard van het risico en de risiconemer (ondertoezichtgestelde) 
dienen in de analyse te worden betrokken.18 Dit hangt samen m et de te verwach­
ten intrinsieke motivatie van de ondertoezichtgestelde om zelf voor de borging 
van risico’s zorg te dragen. Voorgaande impliceert ook een wijziging in de relatie 
tussen toezichthouder en ondertoezichtgestelde als gevolg van het werken op 
afstand en het gebruik van risicoanalyses. De toezichthouder controleert immers 
in mindere m ate op de vloer maar is vooral in dialoog m et de ondertoezichtge- 
stelde over de interne borging van risisco’s, werking van het systeem en actuele 
ontwikkelingen. Daarmee heeft het contact tussen de toezichthouder en onder- 
toezichtgestelde ook een ander karakter gekregen.
Uit het voorgaande wordt duidelijk dat het zelfregulerend vermogen van de 
ondertoezichtgestelde en de beschikbaarheid van adequate risicodetectie en 
-beheersing in belangrijke m ate de kwaliteit van interne borgingssystemen bepa­
14 B.J.M. Ale, Risk assessm ent practices in The N etherlands, in: Safety Science 200240, p. 105-126.
15 Zie Hood e t al (2001), M. Power (2004); M. Power, Organizing uncertainty: designing a world of 
risk m anagem ent., Oxford: Oxford University Press 2007.
16 M. Honingh, E. De Jong  en J.K. Helderman, Toezicht op de financiële sector (te verschijnen in 
Openbaar Bestuur).
17 Zie Kerseboom et al (2007); zie e Wolf (2007); zie Power (2004).
18 Zie Helderm an en Honingh (2009).
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len. De kwaliteit van interne borgingssystemen is op haar beurt weer bepalend 
voor de mate waarin de externe toezichthouder hier in zijn toezichttaak gebruik 
van kan maken. Daarmee zijn de voorwaarden om gebruik te kunnen maken van 
systeemtoezicht helder. In de beleidstheorie over systeemtoezicht staan ook twee 
verwachtingen ten  aanzien van de uitkom sten van systeemtoezicht, namelijk dat 
systeemtoezicht leidt to t een lagere toezichtlast en to t een groter lerend vermo­
gen.
III. Een afname van toezichtlasten door systeemtoezicht?
Klassiek outputgericht toezicht behelst het tellen, turven en toetsen van uitkom­
sten om zo zicht te krijgen op de kwaliteit van diensten en de naleving van wetten 
en regels. Bij een grotere regeldichtheid neem t de intensiteit van dergelijk output­
gericht toezicht navenant toe. Het is dan ook niet verbazingwekkend dat de werk­
last van externe toezichthouders in het afgelopen decennium is toegenom en.19 In 
de werkzaamheden die voorafgaan aan inspectiebezoeken, visitaties en de ver­
eiste rapportages gaan veel uren zitten. Ook de ondertoezichtgestelde ervaart 
overheidstoezicht dikwijls als een belasting. Het verminderen van de toezichtlast 
voor zowel de toezichthouder als de ondertoezichtgestelde is daarom ook een 
belangrijke doelstelling geweest in de zoektocht naar nieuwe vormen van toe- 
zicht.20 De opkomst van systeemtoezicht past bij de roep om een meer doelmatig 
toezicht. De assumptie is dat wanneer de kwaliteit van zelfregulerende kwaliteits- 
borgings- en risicobeheersingsystemen in een specifiek domein op orde is, de 
overheid minder gebruik hoeft te maken van klassiek verticaal toezicht op uitvoe­
ring of naleving.21 Zo zou m et m inder toezichtcapaciteit effectiever toezicht kun­
nen worden uitgeoefend. Het is echter de vraag of de toezichtlast door het 
gebruik van systeemtoezicht in de praktijk daadwerkelijk afneemt.
IV. Leren door systeemtoezicht?
Een belangrijk kritiekpunt op outputgericht klassiek overheidstoezicht is dat er 
slechts een geringe prikkel to t reflectie en leren van uitgaat. Immers, wanneer de 
ondertoezichtgestelde zelf onvoldoende inzicht heeft in oorzaken die van invloed 
zijn op gebrekkige output, dan is de kans op verbeteringen in de toekom st ook 
zeer gering. Bovendien nodigt outputgericht toezicht niet uit to t reflectie op 
sterke en zwakke punten in het proces. Een tweede probleem van outputm eting is 
de sterke nadruk die kan ontstaan op m eetbare prestaties.22 Ook weten we dat 
prestatiem eting perverse effecten kan hebben doordat actoren leren strategisch
19 Zie Leeuw (2008).
20 Zie Tweede Kamer der S taten Generaal, Kaderstellende visie op toezicht. 27 381, nr. 15, Den
Haag: Sdu Uitgevers 2005.
21 Zie Inspectieraad (2007).
22 J.A. de Bruijn, O utputsturing  in publieke organisaties, M anagem ent en Organisatie 2002-3, 
p. 5-21;S. van Thiel en F.L. Leeuw, The perform ances Paradox in the  Public sector. Public Per­
form ance & M anagem ent Review 2002 vol. 25 (3), p. 267-281; G. Bevan en C. Hood, W hat's 
m easured is w hat m atters: targets and gam ing in the  English public health  care system, Public 
adm inistration  2006, 84, no. 3, p. 517-538.
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om te gaan m et de indicatoren.23 De leerstimulus van klassiek output gericht toe­
zicht is daarom gering. Men spant het paard eigenlijk achter de wagen en in het 
ergste geval is het dweilen m et de kraan open.
Dat er van een ex ante procesgerichte werkwijze als systeemtoezicht een grotere 
leerstimulus uitgaat, kan worden begrepen aan de hand van het klassieke werk 
van Argyris en Schön.24 Zij omschrijven leren (van en binnen organisaties) als het 
proces van opsporen en corrigeren van fouten; een proces van waarin organisaties 
handelingscompetent trachten te worden door te reflecteren op huidige en eerder 
behaalde prestaties. Om de reikwijdte van dat leren vast te kunnen stellen, maken 
zij onderscheid tussen eerste-orde-leren en tweede-orde-leren. Eerste-orde-leren 
is gericht op het verbeteren of optimaliseren van bestaande strategieën, instru­
m enten en handelingen. Tweede-orde-leren is gericht op de onderliggende 
assumpties, doelen en normen; gericht op de vraag: doen we eigenlijk wel het 
goede? Vertaald naar systeemtoezicht zou eerste-orde-leren kunnen worden 
gedefinieerd als het steeds beter leren beheersen van bekende en calculeerbare 
risico’s en tweede-orde-leren op het identificeren van nog onbekende risico’s en 
het ontwikkelen van een daarbij passend normenkader. Maar deze verwachting is 
wederom gebaseerd op een grote m ate van zelfregulerend vermogen aan de zijde 
van de ondertoezichtgestelde. De vraag is of een dergelijk zelfregulerend vermo­
gen onder alle condities mag worden verwacht?
De dataverzameling en methodologische verantwoording
H et toetsen van assumpties die ten grondslag liggen aan de beleidstheorie van 
systeemtoezicht kom t in feite neer op de vraag naar condities waaronder sys­
teem toezicht effectief kan zijn. Voor de beantwoording van deze vraag hebben we 
data verzameld in een zestal sectoren waarin sprake is van systeemtoezicht. In 
navolging van Hood et al (2001) gebruiken wij een regimebenadering. Deze bena­
dering is gebaseerd op de idee dat toezicht niet los gezien kan worden van het 
bredere besturingsregime van een sector.25 Hood et al (2001) zetten om die reden 
controlecomponenten (de taken van de toezichthouder) uit tegen de regime- 
context. De regimecontext bestaat uit de primaire risico’s die geborgd moeten 
worden en de daarmee gepaard gaande afhankelijkheidsrelaties binnen het sys­
teem waar deze risico’s spelen, de maatschappelijke en politieke tolerantie ten 
aanzien van deze risico’s en de mate waarin de ondertoezichtgestelde in staat is 
om deze risico’s adequaat te kunnen borgen (het zelfregulerend vermogen). In de 
dataverzameling en de analyse volgen wij deze regimebenadering. Dat wil zeggen 
dat we zowel oog hebben voor de contextfactoren zoals de aard van de risico’s 
(bijv. veiligheid, milieu en gezondheid), de maatschappelijke en politieke risicoto-
23 F.J.G. Janssens, Toezicht in discussie. Over onderwijstoezicht en Educational Governance, Ora­
tie U niversiteit van Twente 2005; zie ook Bevan en Hood (2006).
24 C. Argyris en D.A. Schön, Organizational Learning: A Theory of Action Perspective, Phillipines: 
Addison-Wesley Publishing Company Inc 1978.
25 F. M ertens, Toezicht in een polycentrische samenleving, O ratie TU Delft 2006.
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Figuur 1. De voorwaardelijk en uitkom stgerichte assum pties van 
systeem toezich t
Condities Taken van Uitkom st
toezichthouder
lerantie ten  aanzien van de risico’s en het zelfregulerend vermogen van een sec­
tor, als voor de wijze waarop de toezichthouder invulling geeft aan zijn drie taken 
(van informatievergaring, normering, en gedragsbeïnvloeding). In figuur 1 wor­
den de vier assumpties weergegeven die we toetsen in dit artikel.
Om onze onderzoeksvragen te kunnen beantwoorden hebben we in een zestal 
sectoren de inrichting van het toezichtregime en de praktijk van toezicht onder­
zocht op basis van interviews en casusspecifieke beleidsdocumenten zoals toe- 
zichtrapporten. De interviews waren semigestructureerd en bevatten uitsluitend 
open vragen die geformuleerd waren op basis van het conceptuele raamwerk van 
Hood et al (2001). De interviews zijn soms door beide onderzoekers en soms door 
een van de onderzoekers afgenomen. In iedere casus zijn zowel interviews afgeno­
men m et vertegenwoordigers van toezichthouders en /of inspecties en geïnspec- 
teerden. Vanuit een aantal sectoren kwam van de zijde van de ondertoezichtge- 
stelde het uitdrukkelijke verzoek to t het anonimiseren van de resultaten. Omwille 
van de eenduidigheid is er besloten om dit voor alle sectoren te laten gelden.
De zes sectoren zijn geselecteerd aan de hand van de volgende vier criteria: om in 
aanmerking te komen voor het onderzoek m oest er in de desbetreffende sector 
ten eerste sprake zijn van systeemtoezicht. Het tweede, derde en vierde criteria 
hadden to t doel voldoende contextuele variatie tussen de casus te verkrijgen. Zo 
hebben we gestreefd naar variatie in de m ate van afbakening van systemen, varia­
tie in de aard van de toezichthouder door zowel klassieke inspecties als nieuwe 
autoriteiten in het onderzoek mee te nemen. En to t slot hebben we zowel casus 
van nalevingtoezicht als uitvoeringstoezicht in het onderzoek betrokken. Op 
basis van deze criteria zijn de volgende zes sectoren en toezichthouders geselec­
teerd (tabel 1). Binnen enkele casus bleek het noodzakelijk to t een verdere afba­
kening te komen. Dit was het geval binnen de gezondheidszorg, het onderwijs en 
het toezicht van de VWA.
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Systeemtoezicht ten 
aanzien van
Type toezicht
Inspectie Verkeer en 
W aterstaat en toezicht 
op de luchtvaart (IVW)
Het Staatstoezicht op 
de Mijnen (SodM)
De Voedsel en W aren­
autorite it (VW A)
Luchtvaart operationele bedrijven
Verdere afbakening is niet 
noodzakelijk
Toezicht op de vleesverwerkende 
industrie/ vleesketen
Klassieke inspectie (naleving- 
toezicht).
Klassieke specialistische 
inspectie (nalevingtoezicht).
Hybride toezichthouder 
(nalevingtoezicht). Kom t voo rt 
u it een samenvoeging van een 
aantal klassieke inspecties.
De A u to rite it Financiële Toezicht op financiële dienstverlening Nieuwe toezichthouder 
Markten (AFM) door grote financiële instellingen; (nalevingtoezicht).
Toezicht op Maat (ToM)
De Inspectie van het 
Onderwijs (IvhO)
Inspectie Gezondheids­
zorg (IGZ)
Toezicht op de voor- en vroeg- 
schoolse educatie (VVE)
Klassieke toezichthouder 
(uitvoeringstoezicht).
Harmonisatie Kwaliteitsbeoordeling Klassieke toezichthouder 
in de Zorgsector (HKZ)-certificatie in (uitvoeringstoezicht) 
de Geestelijke Gezondheidszorg
De resultaten
In deze paragraaf behandelen we de belangrijkste resultaten van ons empirisch 
onderzoek aan de hand van de vier gepresenteerde assumpties en daaruit voort­
komende vragen. We gaan eerst in op de vraag of we het voor systeemtoezicht 
noodzakelijk geachte zelfregulerend vermogen van de ondertoezichtgestelde aan­
troffen. Vervolgens gaan we in op de beschikbaarheid en betrouwbaarheid van 
risicoanalyses. Daarna kunnen we ingaan op de vragen die we formuleerden over 
de uitkomstgerichte assumpties en wordt duidelijk onder welke condities sys- 
teem toezicht inderdaad leidt to t een vermindering van de toezichtlast en prikkelt 
to t leren.
Zelfregulering en de kwaliteit van de interne borging
In hoeverre is er in de zes sectoren voldoende sprake van zelfregulering en welke 
condities bevorderen of belemmeren de voor systeemtoezicht noodzakelijk 
geachte zelfregulering? Uit de interviews m et respondenten blijkt de mate waarin 
het voor de ondertoezichtgestelde mogelijk is om de negatieve effecten van 
risico’s te externaliseren, een van de meest kritieke condities voor zelfregulering 
is. We kunnen dit illustreren m et voorbeelden uit de luchtvaartsector en delfstof- 
winning. In deze twee sectoren staat namelijk de veiligheid van eigen medewer­
kers op het spel. Een incident binnen de luchtvaart heeft doorgaans directe gevol­
gen voor de betrokken personeelsleden, de m onteurs, de operator en de luchtver­
keersleiding. Dit geldt m utatis m utandis voor de delfstofwinning. De directe 
betrokkenheid van medewerkers in beide sectoren reduceert de mogelijkheid om 
risico’s af te wenden op anderen en daarmee neem t de intrinsieke motivatie to t 
risicoborging toe. Voor de ontwikkeling van systeemtoezicht op de delfstofwin-
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ning (mijnbouwkundige processen) zijn de ramp m et Piper Alpha (1988) in Schot­
land en het in 1991 verschenen onderzoeksrapport naar de ramp van de commis- 
sie-Cullen van grote betekenis geweest. De in het onderzoeksrapport gedane aan­
bevelingen om vergelijkbare situaties in de toekom st te voorkomen zijn in Neder­
land door SodM m et de industrie besproken. Tijdens het overleg werd vastgesteld 
dat ruim negentig van de opgenomen aanbevelingen ook gelden voor de Neder­
landse situatie. Na deze bijeenkomst zijn werkgroepen vanuit de industrie aan de 
slag gegaan om de aanbevelingen in te passen to t een integraal onderdeel van de 
bedrijfsvoering. Zodoende zijn zorg voor veiligheid, milieu en gezondheid onder­
deel geworden van de bedrijfsvoering binnen deze industrie. In de jaren die volg­
den zijn er binnen de industrie zogenoemde Safety Management Systems ontwik­
keld en is de toezichthouder meer en meer toezicht gaan houden op de systemen 
en processen.
In de vier andere sectoren ontbreekt dit causale mechanisme van intrinsieke 
motivatie. Bij gebrek aan intrinsieke motivatie hangt de effectiviteit van zelfregu­
lering dan in belangrijke mate af van de extrinsieke prikkel (bijvoorbeeld over­
heidsdwang). Dat blijkt bijvoorbeeld uit de casus GGZ, waar m et name de branche­
organisatie GGZ-Nederland veel moeite heeft gehad m et het overtuigen van haar 
leden om to t interne kwaliteitsborging over te gaan. Het overtuigen van de leden 
dat kwaliteitszorgsystemen noodzakelijk zijn, is een spel van trekken en duwen. 
De branchevertegenwoordiger van GGZ-Nederland:
‘Hoe hebben we dat gedaan? Via de truc van de rollende sneeuwbal. We selec­
teren vijf pilotinstellingen die extra middelen krijgen om het uit te proberen. 
Daarna proberen we kritische massa te bereiken. In die trajecten zoeken we 
steeds naar wat instellingen nu motiveert om voor HKZ certificatie te gaan. 
Het is een combinatie van intrinsieke motivatie, kostenafwegingen en 
externe prikkels.’
In de GGZ hebben echter vooral externe prikkels de doorslag gegeven, zeker nu 
door veranderingen in het zorgstelsel de druk om kwaliteitszorg integraal te on t­
wikkelen ook van de zijde van de zorgverzekeraars komt.
In sectoren die een grotere diversiteit aan te leveren producten en diensten ken­
nen, een complexe dienst leveren (onderwijs en gezondheidszorg) of op een com­
plexe en vaak ondoorzichtige m arkt opereren (financiële instellingen en vleesver­
werkende bedrijven) is de motivatie to t zelfregulering doorgaans kleiner. In de 
vleessector en de financiële dienstverlening gaat het vooral om risico’s die schui­
len in onoverzichtelijke en vaak ook complexe marktrelaties. Beide sectoren ver­
schillen bovendien van de luchtvaart en de delfstoffenwinning in de zin dat een 
eventuele calamiteit hier weliswaar gevolgen heeft voor de consument, maar geen 
directe fysieke gevolgen hoeft te hebben voor de veroorzaker van het risico (de 
risiconemer). De nadelige gevolgen van een woekerpolis slaan immers niet direct 
terug op de verkoper van de polis. Wel staan er uiteraard economische gevolgen 
en reputatieschade op het spel en bovendien is de maatschappelijke risicotoleran-
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tie van risico’s ten  aanzien van voedsel en financiële dienstverlening aanzienlijk 
afgenomen in de afgelopen jaren. Maar in beide sectoren geldt in tegenstelling to t 
de luchtvaart en delfstofwinning dat risico’s niet gemakkelijk herleidbaar zijn to t 
risicoveroorzakers.
Datzelfde geldt voor de gezondheidszorg. Zo komt m orbiditeit in ieder ziekenhuis 
voor en daarmee is de m ate waarin dit te is wijten aan verwijtbare risico’s of 
onzorgvuldig medisch handelen moeilijker vast te stellen. Het zelfregulerend ver­
mogen heeft belangrijke consequenties voor de kwaliteit van het interne bor- 
gingssysteem en m et name voor de mate waarin het interne borgingssysteem 
gezaghebbend is. Op het m om ent dat het interne borgingssysteem niet gezagheb­
bend is, is de disciplinerende werking gering en neem t de waarde van het systeem 
af voor de externe toezichthouder. Zelfregulering vereist daarom naast inzicht in 
de eigen bedrijfsprocessen, ook draagvlak binnen de organisatie en de capaciteit 
om risicoreductie te internaliseren. Ook in dat opzicht constateerden we variatie 
in de onderzochte sectoren. De aanwezigheid van draagvlak en de capaciteit om 
risicoreductie te internaliseren raken aan de m ate waarin het mogelijk is om nor­
men te objectiveren. Op dit punt gaan we in bij de bespreking van het gebruik van 
risicoanalyses.
Riskante risicoanalyses?
Wat is de kwaliteit van risicoanalyses in verschillende sectoren en in hoeverre is 
het gebruik van risicoanalyses in de verschillende sectoren realistisch? Uit het in 
zes sectoren verzamelde empirische materiaal blijkt dat het niet in alle sectoren 
even eenvoudig is om risicoberekeningen te maken en risico’s te analyseren. Een 
belangrijke voorwaarde voor een succesvolle calculatie en analyses ligt besloten in 
de werking en afbakening van het interne borgingssysteem. W anneer het niet 
mogelijk is om te komen to t een heldere, logische en bruikbare afbakening van 
het systeem dan is het ook niet mogelijk om to t een bruikbare risicoanalyse te 
komen. Immers, als een substantieel deel van het systeem buiten het interne bor- 
gingssysteem valt, dan neem t de bruikbaarheid ervan af en is de voorspellende 
waarde van de risicoanalyse ook gering. Uit de interviews bleek dat ook hier de 
luchtvaart en delfstofwinning het best uit de bus kwamen. De afbakening van het 
systeem is in deze specialistische technische sectoren het m inst lastig. In sectoren 
waarbinnen diensten in interactie m et de afnemers van diensten geleverd worden 
(zoals binnen de gezondheidszorg en het onderwijs) en in sectoren die een grote 
verscheidenheid aan producten, afnemers en aanbieders kennen (zoals de vlees­
verwerkende industrie en de financiële sector) is de afbakening van het systeem 
een stuk lastiger. Systeemtoezicht werkt in de financiële sector eigenlijk alleen 
maar bij de grote financiële instellingen. Voor de veel grotere groep van kleine 
intermediairs en kleinere financiële instellingen is systeemtoezicht niet geschikt 
omdat deze niet beschikken over een interne Operational Risk Management- 
afdeling. Dat heeft als consequentie dat de AFM in haar toezicht op de grote 
financiële instellingen wel toezicht kan houden op de kwaliteit van de financiële 
dienstverlening door de grote financiële instellingen (bijvoorbeeld hun eigen 
hypotheekadviseurs), maar niet op het handelen van onafhankelijke tussenperso­
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nen die de producten van deze instellingen verkopen. Er schuilt in de afbakening 
van het systeem en de reikwijdte van systeemtoezicht dus een spanningsveld tus­
sen de reikwijdte van het toezicht en de veel grotere m arkt waarop financiële pro­
ducten worden verhandeld. Ook door de door ons onderzochte financiële instel­
ling wordt dit spanningsveld als een probleem ervaren:
‘Stel dat wij deze onafhankelijke interm ediairs aanspreken op de kwaliteit van 
hun financiële dienstverlening, net zoals wij hierop worden aangesproken 
door de AFM, dan lopen wij de kans dat ze onze producten niet meer willen 
verkopen.’
Als gevolg van de aard van de dienst die geleverd wordt en de complexiteit van de 
markt, is het systeem dan zo omvangrijk dat het de vraag is of het mogelijk is om 
het volledige systeem op te nemen in een borgingssysteem. Dit blijkt ook het 
geval te zijn in de casus van voor- en vroegschoolse educatie waar het in kaart 
brengen en afbakenen van factoren die een rol kunnen spelen in het terugdringen 
of voorkomen van een taalachterstand, vrijwel onmogelijk is. De veelheid aan fac­
toren maar ook de complexiteit van individuele gevallen maken het lastig om to t 
een sluitend systeem te komen.
Daarnaast is het van belang om stil te staan bij de objectiveerbaarheid van risico’s 
en een daarbij passende normering. In technische sectoren is het eenvoudiger om 
to t een heldere en eenduidige normering te komen dan in het onderwijs of de 
gezondheidszorg. In die sectoren waarbinnen de normering niet objectief vast te 
stellen is, kan certificering ook gemakkelijk omslaan in georganiseerd wan­
trouwen, zo werd duidelijk in de casus van de geestelijke gezondheidszorg. In de 
GGZ is het denken in term en van systemen, protocollen en behandelrichtlijnen 
nog nauwelijks ontwikkeld. De sector wordt vooral gekenmerkt door een indivi­
dualistische behandelcultuur en vooral onder de vrijgevestigde psychiaters 
bestaat een afkeer tegen afspraken op systeemniveau. De inspecteur van de IGZ 
m erkt op:
‘De GGZ verzet zich to t op de dag van vandaag tegen protocollen, daar word 
je soms moedeloos van. Men wil niet procesmatig denken en handelt erg indi­
vidualistisch. Daarnaast is er een grote doorstroming van personeel en veel 
fusies, die ook wel weer nodig zijn om de certificering überhaupt op orde te 
krijgen.’
De ontwikkeling kan niet zonder externe druk.
Een afnemende toezichtlast?
Zijn de toezichtlasten door systeemtoezicht inderdaad afgenomen? En voor wie? 
In het werkprogramma 2008 van de Inspectieraad is het streven opgenomen om 
de toezichtlast in 2011 voor instellingen en bedrijven m et 25 procent te laten 
afnemen. Helaas wordt in het werkprogramma de toezichtlast niet nader 
omschreven en blijft ook onduidelijk hoe en vooral ook waar deze afname gereali­
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seerd dient te worden. Eerder stelden we dat de toezichtlast een verbijzondering 
is van de administratieve last. Actal (2009) definieert administratieve lasten als 
volgt: administratieve lasten zijn de kosten die voortvloeien uit wet- en 
regelgeving van de overheid. 26 Het gaat om het verzamelen, bewerken, registre­
ren, bewaren en ter beschikking stellen van informatie. Deze definitie is hier 
eveneens bruikbaar. Het berekenen van de daadwerkelijke toezichtlast is niet een­
voudig en was binnen het bestek van ons onderzoek naar systeemtoezicht ook 
niet mogelijk. Onze algemene indruk op basis van het in zes sectoren verzamelde 
materiaal is dat er door systeemtoezicht eerder ‘lasten’ bijkomen dan afgaan. In 
gesprek m et de respondenten in verschillende sectoren werd namelijk duidelijk 
dat er heel veel kom t kijken bij de ontwikkeling en het onderhouden van bor- 
gingssystemen voordat er daadwerkelijk gewerkt kan worden op basis van sys- 
teemtoezicht. We maken hier een onderscheid tussen ontwikkelingskosten en 
onderhoudskosten van systeemtoezicht.
De ontwikkelingskosten van systeemtoezicht blijken hoog te zijn. Risico’s moeten 
worden geïnventariseerd en geanalyseerd en er m oeten procedures worden on t­
wikkeld die werkbaar en betrouwbaar zijn. In de ontwikkeling van systeemtoe- 
zicht is bovendien overleg noodzakelijk tussen de toezichthouder en de ondertoe- 
zichtgestelde. Ook moet er gezocht worden naar goede operationaliseerbare indi­
catoren die bruikbaar zijn in de interne borgingssystemen. Alles bij elkaar zijn de 
transactiekosten en de ontwikkelkosten van systeemtoezicht daarom hoog. Daar­
mee is systeemtoezicht voor kleine organisaties dan ook minder aantrekkelijk. 
Binnen de luchtvaart geldt dat een stabiel veiligheidsmanagementsysteem en 
goed functionerende Safety Assurance Managers27 veel werk uit handen van de 
externe toezichthouder nemen. Gesteld kan worden dat de positie van de Safety 
Assurance Manager binnen de organisatie en de wijze waarop het contact m et de 
toezichthouder loopt van groot belang zijn voor de bruikbaarheid van het interne 
borgingssysteem. ‘Als de interne toezichthouder het goed doet dan is er vaak 
sprake van een stabiel en effectief managem ent systeem’.Waar dit niet het geval 
is, nemen de kosten voor de toezichthouder juist toe. Immers, naast het op klas­
sieke wijze inspecteren van bedrijven, dient ook het belangrijkste instrum ent van 
systeemtoezicht (het interne borgingssysteem) geïnspecteerd te worden. Op het 
m om ent dat het systeem niet deugt, niet betrouwbaar blijkt, instabiel is of 
onvoorspelbaar blijkt, dan zullen er extra controles op de vloer plaats m oeten vin­
den.
Bovendien vraagt het werken op basis van systeemtoezicht om andere competen­
ties van inspecteurs. Naast kennis van producten of diensten, dient de toezicht­
houder ook over bedrijfs- en organisatiekundige kennis te beschikken. En binnen 
inspecties moet methodologische kennis over risicoanalyses worden ontwikkeld. 
De omslag die zodoende van de toezichthouder gevraagd wordt, is aanzienlijk zo
26 Actal, V erm indering regeldruk. Visie 2009 en Jaarverslag 2008, Den Haag: Actal 2009.
27 In feite is d it de in terne  toezichthouder of eerste lijnstoezichthouder. Deze m anager is uitslui­
ten d  verantwoordelijk voor de werking en kw aliteit van het systeem. Om dat hij geen onderdeel 
u itm aakt van een andere afdeling neutraliseert bij afdelingsbelangen.
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weten we op basis van ervaringen bij SodM waar een aanzienlijk omscholing van 
medewerkers heeft plaatsgevonden.
‘Tijdens de omscholing werd duidelijk dat medewerkers een flinke omslag 
m oesten maken en op een fundam enteel andere werkwijze invulling aan hun 
werk zouden m oeten gaan geven. Voor een aantal medewerkers bleek de slag 
te groot.’
Inspecteurs spreken van een totaal andere werkwijze die vooral merkbaar is in het 
contact m et ondertoezichtgestelden en in het leren denken in systemen. De 
inspecteur van de Inspectie Gezondheidszorg m erkt hierover op:
‘Toezicht binnen de GGZ heeft zich moeten ontwikkelen, er was weinig syste­
matiek in het toezicht. Het hing vaak af van meningen van individuele psy­
chiaters. Wij zullen als inspecteurs ook bijgeschoold m oeten worden wanneer 
we echt m et systeemtoezicht aan de gang willen gaan.’
Ook in het onderhouden van interne borgingssystemen zijn de transactiekosten 
(overleg en onderhandeling tussen de toezichthouder en onder toezichtgestelde 
organisaties) hoog. Veranderende condities binnen organisaties of tussen organi­
saties maken het noodzakelijk dat het borgingssysteem keer op keer m oet worden 
geanalyseerd en gecontroleerd. Dit blijkt van toezichthouders en ondertoezicht - 
gestelde veel tijd te vragen. Respondenten zowel uit de financiële als uit de lucht­
vaartsector melden dat een fusie tussen twee ondernemingen al consequenties 
heeft voor het gebruik en de stabiliteit van interne borgingssystemen. Van de toe­
zichthouder vragen dit soort organisatorische wijzigingen daarom extra aandacht. 
Systemen die voorheen stabiel waren, dienen ten tijde van organisatorische wijzi­
gingen extra in de gaten gehouden te worden. Opvallend is ook dat toezichthou­
ders in sectoren waar het systeemtoezicht goed blijkt te werken van mening zijn 
dat reality checks noodzakelijk blijven. De toezichthouder in de luchtvaart stelt dat 
waar doorgaans sprake is van stabiele en betrouwbare systemen het toch noodza­
kelijk is om zo nu en dan even te prikken door bijvoorbeeld personeelsdossiers op 
te vragen of mee te vliegen. Op basis van deze gegevens lijkt van een verminde­
ring van de toezichtlast door systeemtoezicht dan ook geen sprake. Niet aan de 
zijde van de toezichthouder en zeker niet bij de onder toezicht gestelde.
De prikkel to t leren?
In alle zes onderzochte sectoren ging de ontwikkeling van systeemtoezicht inder­
daad gepaard m et een prikkel to t leren en vaak ook to t een leerproces. Deze leer­
stimulus was vooral verbonden m et de noodzaak om een in tern  borgingssyteem 
en daarbij passende externe toezichtarrangem enten te ontwikkelen. Daarmee 
lijkt systeemtoezicht de ontwikkeling van kennis over productie- en dienst­
verleningsprocessen, de afhankelijkheden tussen verschillende schakels in pro­
ductieketens, de werking van m arkten, de effectiviteit van beleidsprogramma’s te 
stimuleren. In feite kom t dit neer op een groter bewustzijn van interne processen 
en de onderlinge relaties en afhankelijkheden in de interne processen. Deze con-
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statering kom t overeen m et de verwachtingen zoals die in de beleidstheorie te 
vinden zijn ten aanzien van leren. Interessant zijn de ontwikkelingen die binnen 
het toezicht op de delfstofwinning (Staatstoezicht op de Mijnen) hebben plaats­
gevonden sinds het begin van de jaren negentig. Na de ramp m et Piper Alpha in 
Schotland publiceerde de commissie-Cullen een onderzoeksrapport m et aanbeve­
lingen om vergelijkbare rampen in de toekom st te kunnen voorkomen. In Neder­
land werd in de bespreking van het rapport duidelijk dat het waardevol zou zijn 
vrijwel alle aanbevelingen die de commissie-Cullen deed over te nemen Dit 
vormde het startschot voor het ontwikkelen van systeemtoezicht binnen de delf- 
stofwinning. In een relatief korte tijd zijn er in samenwerking tussen de branche 
en het Staatstoezicht op de Mijnen veiligheidsmanagementsystemen ontwikkeld. 
Medewerkers van het SodM zijn omgeschoold om in systemen te leren denken. 
Daarnaast heeft de branche zich in m oeten zetten om een cultuuromslag te 
bewerkstelligen ten  aanzien van het werken m et systemen en het internaliseren 
van zorg voor veiligheid en het milieu. Uit de interviews werd duidelijk dat deze 
omslag ingrijpend was en gedurende meerdere jaren om constante aandacht heeft 
gevraagd voordat er sprake was van verankering in de organisatie en bij medewer­
kers.
W anneer het systeem eenmaal een afgebakend onderdeel is van het toezicht, 
nodigt systeemtoezicht ook uit to t them atisch onderzoek naar nieuwe risico’s, zo 
blijkt uit de interviews m et verschillende toezichthouders en ondertoezichtge- 
stelde organisaties. Ook dit kunnen we illustreren aan de hand van ontwikkelin­
gen in de delfstofwinning waar maatschappijen op nationaal en internationaal 
niveau (net als binnen de luchtvaart) hun krachten bundelen om te werken aan de 
ontwikkeling van nieuwe en verbeterde veiligheidsystemen en het verkennen van 
op dat m om ent nog onbekende risico’s. In soortgelijke samenwerkingsverbanden 
blijkt de toezichthouder ook te participeren. Deze vorm van samenwerking 
veronderstelt openheid en onderling vertrouwen tussen de betrokkenen. Wan­
neer de normering of sanctionering van de toezichthouder niet past bij de open­
heid die noodzakelijk is ten tijde van them atisch onderzoek kan dit leiden to t 
onderlinge spanningen. Dat blijkt bijvoorbeeld het geval te zijn bij het them atisch 
onderzoek van de AFM naar hypotheekadvisering. Alhoewel het onderzoek 
bedoeld was om samen m et de ondertoezichtgestelden nieuwe risico’s te detecte­
ren en to t een norm enkader te komen, verbindt de AFM aan de uitkom sten van 
het onderzoek toch sancties. De Operational Risk Manager (ORM) van de bank 
m erkt op:
‘Wij hebben naar aanleiding van hypotheekadvies zelf onze procedures gewij­
zigd en gevraagd aan de AFM of het zo goed is, maar dat durven ze dan niet 
zo te zeggen om dat ze dan problemen krijgen m et hun onafhankelijkheid. 
Vervolgens ging het dossier wel naar de boetefunctionaris. Wij gaan in beroep 
w ant we vinden het niet terecht dat we op basis van open norm en worden 
gestraft. De principiële lijn zou m oeten zijn dat bij them atisch toezicht geen 
sancties volgen. Thematisch toezicht leidt to t norm en die vervolgens gehand­
haafd kunnen worden.’
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Afsluitend kunnen we stellen dat in de assumptie ten  aanzien van ‘leren’ nadruk­
kelijk gesteund wordt op het belang van een directe relatie tussen ‘proces’ en ‘pro­
duct’, zoals dat ook geldt bij de ISO-systemen. Ju ist door het bestaan van die 
directe relatie ontstaat een prikkel to t leren. We hebben laten zien dat dit mecha­
nisme in de delfstofwinning en luchtvaart goed werkt. Maar voor de twee secto­
ren in het onderzoek waarbinnen gebruik wordt gemaakt van uitvoeringstoezicht 
(geestelijke gezondheidszorg en voor- en vroegschoolse educatie), lijkt dit in m in­
der m ate het geval te zijn. In deze twee sectoren is de relatie tussen het eindpro­
duct (de geleverde dienst) en de afzonderlijke schakels in de productieketen door 
het grote en vaak niet te manipuleren aantal factoren dat van invloed kan zijn op 
het proces en daarmee ook op de uiteindelijke uitkom st (het ‘eindproduct’). In het 
geval van voor- en vroegschoolse educatie geldt dat uit wetenschappelijke theo­
rieën en op basis van evidence based onderzoek duidelijk is welke factoren en acto­
ren in positieve of juist in negatieve zin van invloed zijn op taalontwikkeling. 
Maar in de praktijk is het lastiger om te overzien welke factoren in een specifieke 
casus van invloed zijn op de taalontwikkeling van een kind. Denk maar eens aan 
mogelijke invloeden van bijvoorbeeld de taalvaardigheid van de buurvrouw of het 
kijken naar televisieprogramma’s. Dit voorbeeld illustreert dat men in deze sector 
vooral te maken heeft m et individuele gevallen m et specifieke vragen en eigenaar­
digheden en in veel mindere m ate m et gestandaardiseerde productieprocessen. 
Het kiezen voor een evidence based benadering biedt weliswaar aanknopingspun­
ten om een passende werkwijze te vinden maar biedt geen garanties, waardoor 
‘missers’ zullen blijven bestaan. Bovendien is de kwaliteit en het succes van de 
programma’s op langere term ijn van veel factoren afhankelijk die soms moeilijk te 
beheersen en te controleren zijn. De constatering dat het in deze sector, net als in 
de geestelijke gezondheidszorg, niet altijd eenvoudig is om breder toepasbare 
kennis te genereren, beschouwen we als een belangrijke les en opbrengst van ons 
onderzoek. Daarmee is ook de vraag van belang of de aard van de kennis die 
noodzakelijk is binnen de voor- en vroegschoolse educatie en de geestelijke 
gezondheidszorg om te komen to t een hoge kwaliteit van dienstverlening, van 
een ander kaliber is dan de kennis in gestandaardiseerde processen.
Conclusie en reflectie
Systeemtoezicht heeft veel weg van Haarlemmerolie. Net als Haarlemmerolie is 
systeemtoezicht in een aantal sectoren eigenlijk oude wijn in nieuwe zakken. Zon­
der dat er van systeemtoezicht werd gesproken, werd het toezicht in de luchtvaart 
bijvoorbeeld al veel langer op een soortgelijke wijze ingericht. Maar is systeemtoe- 
zicht daarmee inderdaad het panacee voor alle kwalen van klassiek outputgericht 
toezicht? En werkt systeemtoezicht in alle sectoren, ongeacht de risico’s die 
geborgd m oeten worden en ongeacht of het om nalevings- of uitvoeringstoezicht 
gaat? Met name binnen de Inspectieraad zijn de verwachtingen over systeemtoe- 
zicht hooggespannen. Systeemtoezicht zou niet alleen leiden to t lagere toezicht- 
lasten, maar ook to t een groter lerend vermogen, zowel bij de toezichthouder als 
bij de ondertoezichtgestelde. Reflectie op de assumpties die ten grondslag liggen
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aan de beleidstheorie van systeemtoezicht, toont dat aan de voorwaarden voor 
systeemtoezicht lang niet in alle gevallen voldaan wordt en dat de uitkom sten ook 
m inder zijn dan de beleidstheorie doet geloven.
Wellicht zijn de positieve verwachtingen in de beleidstheorie rond systeemtoe- 
zicht deels te verklaren doordat verwachtingen en potenties ten aanzien van sys­
teem toezicht in de beleidstheorie geënt zijn op positieve verwachtingen en erva­
ringen m et systeemtoezicht in de luchtvaart en delfstofwinning. Deze twee tech­
nische sectoren komen ook in ons onderzoek m et afstand als beste uit de bus. 
Voor de andere sectoren lijken de condities m inder gunstig te zijn. Zowel de prik­
kels om to t zelfregulering te komen als de mogelijkheden om gebruik te maken 
van risicoanalyses zijn niet in alle sectoren zo optimaal. Sectoren waarbinnen het 
mogelijk is om risico’s af te wenden op andere partijen, fouten te verbloemen of 
te discussiëren over (subjectieve) normen, lenen zich in mindere m ate voor zelfre­
gulering dan sectoren waarbinnen risico’s direct terugslaan op de risiconemer, 
fouten aanwijsbaar zijn en norm en objectief zijn vast te stellen. Voor het gebruik 
van risicoanalyse gelden vergelijkbare constateringen. Immers, als factoren bui­
ten beeld blijven of moeilijk te controleren en te m eten zijn, dan is het systeem 
niet bruikbaar en als over de norm en te twisten valt, zal de risicoanalyse in m in­
dere m ate bruikbaar zijn om dat de interne borging dan minder gezaghebbend is.
W anneer we voorgaande conclusies sam envatten, kunnen we stellen dat er vanuit 
de beleidstheorie te weinig oog lijkt te zijn voor sectorale verschillen, en belangrij- 
ker nog, dat de condities waaraan voldaan moet worden om to t systeemtoezicht 
te komen sterk verschillen in sectoren waarin van oudsher nalevingtoezicht en 
uitvoeringstoezicht gehouden wordt. In sectoren zoals onderwijs en gezondheids­
zorg wordt van oudsher gebruik gemaakt van uitvoeringstoezicht. Deze vorm van 
toezicht is gericht op de kwaliteit van dienstverlening. In zekere zin is het gebruik 
van risicoanalyses dan alleen al problematisch om dat over kwaliteit van onderwijs 
en gezondheidszorg getwist kan worden. In feite heeft toezicht in deze beide sec­
toren dan ook een subjectief karakter en daarmee staat het verder af van de calcu­
leerbare risico’s en objectieve m aatstaven die in het systeemtoezicht gepropa­
geerd worden. In de technische sectoren is het daarentegen eenvoudiger om 
risico’s te calculeren, te beheersen en deze op een gezaghebbende wijze vast te 
stellen. Ook is het in het onderwijs en de gezondheidszorg complexer om het sys­
teem sluitend te maken vanwege de interacties tussen dienstverlener en afnemer 
die inherent zijn aan de aard van de diensten die in deze beide sectoren geleverd 
worden.
De onderzoeksresultaten dwingen ons ook om genuanceerder te zijn over de uit­
komsten en opbrengsten van systeemtoezicht. In feite blijkt de veronderstelde 
reductie van de toezichtlasten niet zozeer een reductie als wel een verschuiving 
van lasten te zijn. Vanwege de noodzakelijke investeringen in de ontwikkeling en 
het onderhoud van interne borgingssystemen komen deze lasten vooral terecht 
bij ondertoezichtgestelde organisaties. Vanzelfsprekend is deze belasting voor 
grote instellingen m inder problematisch dan voor kleinere instellingen. Maar 
over de veronderstelde prikkel to t leren kunnen we positief zijn. In feite blijkt dat
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een intensivering voor de zorg voor de borging van processen en dan m et name 
de interne borgingsmechanismen de reflectie ten  aanzien van bedrijfsprocessen 
en dienstverlening verbetert. We constateren een verschil in de m ate waarin 
soortgelijke reflecties omgezet kunnen worden in een systeem voor interne bor­
ging. Maar duidelijk is wel dat er intern discussies aangezwengeld lijken te wor­
den over de kwaliteit van dienstverlening, gangbare procedures, m ethodieken en 
de kwaliteit van de geleverde diensten.
Al m et al concluderen we dat aan de noodzakelijke condities om invulling te kun­
nen geven aan systeemtoezicht niet in alle sectoren voldaan wordt. Binnen de 
luchtvaart en delfstofwinning zijn de condities het m eest gunstig. In de andere 
sectoren blijken de condities minder optimaal te zijn. De robuustheid van de 
beleidstheorie valt om die reden dan ook te betwisten. Voor de andere vier secto­
ren uit onze studie (onderwijs, gezondheidszorg, vleesverwerkende industrie en 
de financiële sector) is de vraag van belang to t op welke hoogte de noodzakelijk 
geachte condities voor systeemtoezicht te optimaliseren zijn. De ervaringen in de 
delfstofwinning laten in dit opzicht veelbelovende resultaten zien. Een tweede 
vraag voor sectoren waarin de condities minder optimaal lijken te zijn, is die naar 
de relatie tussen systeemtoezicht en kwaliteitsverbetering. Zal de kwaliteit in sec­
toren als gezondheidszorg en onderwijs daadwerkelijk toenem en m et behulp van 
werkwijzen die behoren bij systeemtoezicht? Op deze laatste vraag hebben we 
nog geen antwoord. Wel is duidelijk geworden dat het denken in systemen en 
reflecteren op processen een gunstige prikkel to t leren in zich bergt. In deze con­
statering schuilt de meerwaarde en daarmee de zin van systeemtoezicht. Daarmee 
zijn de uiteindelijke opbrengsten van systeemtoezicht misschien anders dan 
gedacht maar zeker zinvol.
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